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DISCUSSAO E APROVACAO DO ORCAMENTO PUBLICO: uma investigag&o no
legislativo municipal

1 INTRODUCAO

O planejamento or¢amentario publico é composto de trés instrumentos que englobam
0 Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA). O PPA é composto por diretrizes da administracdo publica a serem alcangadas
de forma continuada durante quatro anos. A LDO é um conjunto de regras que direciona o
orcamento do exercicio seguinte, indicando as metas e as prioridades, e a LOA é o orcamento
publico anual (Brasil, 1964, 1988), sendo que este Gltimo precisa ser compativel com a LDO e
o PPA. O orcamento € instrumento de gestdo governamental e de controle social,
necessitando, portanto, ser transparente na destinacdo dos recursos arrecadados pelo Estado
através dos tributos (Rezende & Cunha, 2013). Nenhum gasto deve ser executado sem a
devida previsdo orgamentaria, o qual € pontuado na LOA. Mesmo detendo discricionariedade
para executar o orcamento, 0 executivo precisa de apoio do legislativo para governar, o qual
vota e aprova os projetos que sdo enviados a camara.

Os projetos de lei dos instrumentos de planejamento séo elaborados pelo Poder
Executivo e o Poder Legislativo tem competéncia para modifica-los antes de sua aprovacao,
visto que os legisladores podem apresentar emendas aos instrumentos de planejamento, desde
gque ao aumentar gastos apresentem a origem dos recursos que irdo suporta-los, e que
mantenham a compatibilidade entre os trés instrumentos de planejamento (Brasil, 1988; 2000;
Giacomoni, 2016). As emendas propostas também podem ser vetadas por seus pares dentro
das comissfes orcamentarias que discutem o or¢camento e elaboram o parecer que servira de
base para a votacdo em plenario. Sendo a emenda acatada pelos vereadores e incluida no
orgamento, ainda assim ndo ha garantias de sua execugéo (Silva, 2021).

Quando da discussédo e aprovacdo do orcamento formam-se coalizGes, em que o
executivo busca apoio junto a membros do legislativo em troca de recursos para emendas,
cargos em comissdo, influenciando o voto desse legislativo naquilo que € prioridade ao
executivo (Abranches, 1988). Assim, quanto menor for a coaliz&o do executivo maiores serdo
os recursos liberados por ele para conseguir dos legisladores o apoio e a aprovagdo dos
projetos, o que pode provocar déficits orcamentarios. SituacGes de cooptacdo levam a
coalizdes classificadas como préatica de barganha politica (Graton et al., 2020).

Os instrumentos de planejamento orcamentarios sdo complexos, ambiguos e
burocraticos, de dificil entendimento, principalmente para vereadores que estdo em primeiro
mandato legislativo (Cunow et al., 2012). O cargo de vereador €, quase sempre, a forma
inicial de ingresso do cidaddo na politica, sendo caracterizado pela reduzida experiéncia do
ocupante no exercicio do cargo. Jannuzzi e Nogueira (2005, p. 8) entendem que vereadores,
sobretudo aqueles eleitos nos pequenos municipios, em geral sdo “gente do povo que tem
pouco ou nenhum preparo para exercer um cargo publico, possuem apenas (e na melhor das
hipoteses) muita vontade de realizar agdes que beneficiem sua comunidade”. Cunow et al.
(2012) alertam, inclusive, para a dificuldade que os parlamentares de primeiro mandato
enfrentam ao deparar-se com um orcamento complexo e defendem a reeleicdo porque a
experiéncia pode tornar os legisladores mais habeis na formulacdo de politicas, bem como
mais competentes, qualificados e com mais representatividade politica.

Silva (2021) afirma que a etapa de discussdo e aprovacdo do orcamento pelo
Legislativo ndo tem sido discutida em pesquisas cientificas apontando como excecdo as
pesquisas de Sanches (1995), que traz os problemas que afetam o processo orgcamentario, e a
pesquisa de Pereira e Muller (2002), que trata das negociaces or¢camentérias, ambas em
ambito federal. Silva (2021) investigou todo o processo de discussdo e votacdo do PLOA a
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fim de identificar e analisar quais aspectos predominam na atuacdo dos vereadores na
discussdo e aprovacdo do orcamento publico municipal. A autora (2021, p. 8) afirma que “no
geral os vereadores se preocupam com o valor total do orgamento, buscam identificar erros de
estimativa, mas ndo se atentam para 0 passivo. Todos esses aspectos contribuem para a
imprecisao e as alteragoes sofridas pelo orgamento”.

Uma vez que é funcdo dos vereadores representarem a populacdo, entende-se que
quando aprovam 0 orgamento com pouca discussao e com erros, comprometem a eficiéncia e
a efetividade da governanca democratica do municipio onde atuam. Nesse sentido, esta
pesquisa busca responder a seguinte questdo: como se posicionam 0s vereadores no momento
das discussdes e aprovacdo do orcamento publico anual? Sendo o campo de investigacdo o
legislativo de um municipio de pequeno porte localizado no Pontal do Tridngulo Mineiro, esta
pesquisa tem como objetivo identificar se o posicionamento do vereador decorre de sua
compreensdo quanto ao contetido do projeto de orcamento ou se € possivel verificar indicios
de situacdes de cooptacado e coalizdes.

A definicdo do que seja um municipio de pequeno porte é polémico e controverso,
sendo que o critério mais utilizado para essa classificacdo é o demografico (Vieira, Roma &
Miyazaki, 2020), sendo que cidades com demografia igual ou inferior a 50 mil habitantes, s&o
de pequeno porte. Dessa forma, considerando o pequeno municipio de Ipiacu, em Minas
Gerais, buscou-se compreender se e quando ocorrem aspectos relacionados a cooptagdo e ou
coalizacdo, e a compreensao dos legisladores acerca da complexidade do processo de analise
da Lei de Diretrizes Orcamentarias e do proprio Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA).

Diante do exposto, esta pesquisa que tem como campo o legislativo do pequeno
municipio retro mencionado, cuja composicdo pode revelar vereadores com baixa
escolaridade, contribui as discussdes se essa condicdo, efetivamente pode influenciar na
compreensdo da peca orcamentaria. Um fator diferenciador deste estudo e daqueles que
compdem a revisdo de literatura, além da identificacdo do posicionamento dos vereadores
diante das propostas do orcamento anual, consiste na analise quanto & compreensdo das
propostas desse importante instrumento de planejamento do or¢camento publico.

2 PROCESSO DE ELABORACAO DO ORCAMENTO: RELACAO ENTRE O
EXECUTIVO E LEGISLATIVO

O orcamento publico € uma ferramenta de planejamento para a organizacdo das
finangas publicas necessario para que os gestores definam as metas para os gastos publicos a
fim de ndo gastarem mais do que se arrecada (Costa, 2017). Utilizado pelo poder pablico em
um periodo especifico em seu programa de atuacdo (Piscitelli et al., 2006), o orcamento
publico € um processo dinamico e continuo. Sua elaboracdo ocorre por meio de algumas
etapas previstas no ciclo orcamentario, sendo essas descritas pela Constituicdo Federal de
1988, no artigo 165, em trés instrumentos legais: o plano plurianual (PPA); as diretrizes
orcamentarias (LDO); e os orcamentos anuais (LOA) (Brasil, 1988).

O PPA ¢é composto por diretrizes da administracdo publica a serem alcancadas de
forma continuada durante quatro anos. A LDO é um conjunto de regras que direciona o
orcamento do exercicio seguinte, indicando as metas e as prioridades, e a LOA é o or¢camento
publico anual (BRASIL, 1964, 1988), sendo que este Ultimo precisa ser compativel com a
LDO e o0 PPA. No Brasil, os projetos de lei dos instrumentos de planejamento séo elaborados
pelo Poder Executivo e o Poder Legislativo tem competéncia para modifica-lo antes de sua
aprovacao. Por isso, os legisladores podem apresentar emendas aos instrumentos de
planejamento, desde que ao aumentar gastos apresentem a origem dos recursos que ira
suporta-los, e que mantenham a compatibilidade entre os trés instrumentos de planejamento
(Brasil, 1988, 2000; Giacomoni, 2016).



De acordo com a Constituicdo Federal (1988) os principais papéis das legislaturas
estabelecidos em constituicdo sdo legislar e representar os eleitores. A supervisdo se refere ao
controle das atividades do executivo em nome dos cidaddos aos quais representam na
formulacdo e implementacdo do orcamento, aprovando as alocacbes orgcamentarias,
supervisionando a execucdo e controlando o desempenho orcamentario. Nesse sentido,
diversos aspectos podem influenciar a relagdo entre o Poder Executivo e Poder Legislativo no
que diz respeito a andlise, discussdo e aprovacdo do orcamento anual de cada municipio.

Na esfera municipal o processo de elaboracdo do orgcamento publico passa por duas
etapas. A primeira delas é de competéncia do poder Executivo, que é o responsavel pela
elaboracdo do orcamento e discussao, entre as suas partes integrantes, de questées como, por
exemplo, quais serdo 0s projetos executados, instituicdes beneficiarias, valor monetério
distribuido a cada reparticdo, e outras (Gontijo, 2017). A segunda etapa, de responsabilidade
do poder Legislativo, inicia-se quando o projeto de lei é encaminhado pelo executivo a
Camara, onde é recepcionado por uma comissdo de orcamento e financas que analisa o
projeto de lei, acolhe as emendas dos vereadores, elabora um parecer que sera encaminhado a
assembleia juntamente com as emendas para debate, discussao e aprovacdo do orgamento que,
posteriormente, retorna ao executivo para san¢do ou veto (Gontijo, 2017). Ressalta-se que
comissdo de orgcamento e financas € criada de acordo com a lei organica do municipio.

No processo de discussdo do planejamento, assim como nas leis federais, ha a
indicacdo de relator. Entretanto, no ambito municipal fica a critério do presidente do poder
Legislativo. De acordo com Santos e Almeida (2005, p. 694) o vereador que recebe a funcéao
de relator ¢ considerado uma “pega-chave” no processo de analise do planejamento
orcamentario, uma vez que este atua como “agente informacional da comissdo, i.e., de sua
delegacdo para coletar e compartilnar, com seus pares, informacdo a respeito das
consequéncias de uma politica publica especifica”. Quando da discussdo do or¢camento, 0sS
vereadores deverdo examinar e emitir parecer sobre os planos e programas, exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria. Além disso, poderdo apresentar emendas ao
projeto, desde que estas ndo violem as especificacOes estabelecidas no artigo 33 da Lei n°
4.320/1964 que trata da vedacgéo de se criar despesa sem a correspondente fonte de receitas e
sejam compativeis com o PPA e a LDO.

Como os instrumentos de planejamento orcamentarios sdo, de acordo com Cunow et
al. (2012), complexos, ambiguos e burocraticos, de dificil entendimento, principalmente para
aqueles que estdo em primeiro mandato legislativo, a distribuicdo, de forma inadequada, dos
projetos e planejamentos realizados pode gerar andlises ineficientes das atividades propostas.
Azevedo e Aquino (2016) entendem que essa anélise inadequada tem levado a aprovagédo dos
instrumentos de orgamento com baixa reflexividade e discusséo. A atuagéo insatisfatoria de
um vereador na discussdo e aprovagdo do orcamento publico municipal pode estar relacionada
a diferentes aspectos: formacdo e experiéncia anterior do vereador, ou ainda a rigidez da
estrutura legal. O alinhamento politico do vereador em relacdo ao prefeito e excesso de
discricionariedade do prefeito, também sdo aspectos considerados (Silva, 2021).

Sobre a formacdo do vereador, Silva e Dantas (2016) explicam que ndo séo solicitados
ao candidato a cargo publico eletivo quaisquer comprovantes ou documentos oficiais de
alfabetizagdo e que o grau de escolaridade dos eleitos tem pouco impacto. E de se esperar que,
sem formacéo, os legisladores ndo detenham capacidade técnica para avaliar ou alterar o
orcamento, ndo se envolvendo nos debates; as comissdes podem ser ficticias e 0 orcamento
aprovado como apresentado, pois, sem compreendé-lo os vereadores podem aprova-lo sem
discussdo (Santiso, 2008; Domingos & Aquino, 2019). Quanto a experiéncia anterior do
vereador para questionar os instrumentos de planejamento orcamentario, conhecer 0s
procedimentos para propor emendas e mobilizar a sociedade, Cunow et al. (2012) alertam
para a dificuldade que os parlamentares de primeiro mandato enfrentam ao deparar-se com



um orcamento complexo, e por isso, entendem que a reeleicdo pode resultar em maior
experiéncia, o que implica em legisladores mais habeis na formulacdo de politicas,
competentes, qualificados e se produz representatividade politica.

Em relacdo a estrutura legal, diferentemente do ambito federal, no contexto municipal
as leis ndo determinam recursos para 0s projetos dos vereadores, e devido a rigidez dessa
estrutura para alteracdo nos projetos de lei enviados pelo executivo ou para a proposi¢do de
emendas or¢amentarias, ha um desestimulo e baixo envolvimento dos vereadores nos debates
de aprovacdo do orcamento (Azevedo & Aquino, 2016; Rezende & Cunha, 2013). Para os
autores mencionados, a legislacdo ainda estabelece critérios para a proposi¢do de emendas,
vincula despesas e permite amplo poder de veto ao executivo sobre as emendas aprovadas.

O alinhamento politico do vereador em relacdo ao prefeito, que resulta em barganha
politica entre poderes, é outro aspecto a ser considerado. Como ¢€ dificil ao prefeito governar
com minoria na camara, sao usadas artimanhas para evitar o escrutinio e conseguir aliados
para aprovacdo de seus projetos. Nessa situacdo, normalmente, sdo liberados recursos para
emendas parlamentares, ou instituidos os cargos em comissdo, 0 que leva 0 executivo a
conseguir o poder de agenda que € a capacidade de influenciar as pautas do legislativo e a
composicdo das comissdes que avaliam os projetos enviados a cAmara (Domingos & Aquino,
2019; Limongi & Figueiredo, 2009; Graton et al., 2020; Roeder, 2018).

No Brasil, conforme discute Silva (2021), o excesso de discricionariedade do prefeito,
gue detém poderes de legislar, exclusividade sobre as iniciativas de introducdo de legislacédo
administrativa, orcamentaria, e fiscal, poder de pedir urgéncia para as leis que apresenta e
autoridade de editar decretos com forca de lei, também impacta na discussdo e aprovacao do
orcamento. O poder de veto do Executivo sobre as emendas orcamentarias e ainda a
influéncia na formacdo das comissdes legislativas, leva a cooptacdo de apoio através da
concessdo de cargos em comissdo (Arretche & Rodden, 2004; Domingos & Aquino, 2019;
Sacramento, 2005; Santiso, 2008).

Considerando os diversos aspectos apresentados, é necessario que o membro do
legislativo tenha compreensdo sobre o conteddo do projeto de orcamento que analisa e
aprova. A auséncia dessa compreensdo acerca dos termos tratados na lei orcamentéria pelo
Legislativo pode interferir diretamente em sua anélise e consequentemente na votagdo, uma
vez que sem compreender os termos dos textos, o legislativo pode negligenciar pautas que
deveriam ser tratadas como prioritarias (Vier & Schreiber, 2018). Também pode levar as
situagdes de barganha politica, pois durante o processo de anélise do orcamento publico ha a
possibilidade de ocorrer situacfes de cooptagdo e coalizagdo entre executivo e legislativo,
com finalidade de aprovacdo do conteldo orgamentario.

Segundo Garcia (2013) a relacéo entre os poderes Executivo e Legislativo também se
observa na troca de recursos para emendas e outras atividades relacionadas, o que influencia o
voto do Legislativo quando da discussdo do orgcamento. Essa relacdo de troca pode ser
caracterizada por cooptacéo, coalizéo e, sobretudo pela compreensdo da peca orcamentaria.

2.1 Sobre a cooptacéo e coalizdo

O conceito de cooptagdo, no contexto publico, foi inicialmente evidenciado por
Selznick em meados dos anos 1960, entendida como o processo de absor¢do de novos
elementos na lideranca ou estrutura de decisfes politicas de uma organizagdo, como meio de
evitar ameacas a sua estabilidade ou existéncia (Selznick, 1978). Gomes e Alves (2017, p.
397) complementam que “a cooptacdo esta inicialmente ligada a teoria de mobilizagdo de
recursos, sendo que a principal variavel sdo os recursos humanos e financeiros, infraestrutura,
oportunidades politicas, entre outros”. E importante ressaltar que a cooptacdo néo transfere
poder, esta permite apenas canalizar formalmente taxas de participacdo mais elevadas (Van
Treek & Arévalo, 2015).



Na politica brasileira, agdes de cooptacdo surgem da necessidade do fortalecimento de
grupos politicos para amplificar sua voz e autoridade na execucdo de diretrizes (Passos,
2017), e ocorre, principalmente, para aprovacdo de leis municipais, uma vez que as
legislacBes municipais usam diferentes recursos para beneficiar populagdo e municipio.
Selznick (1978) aponta duas modalidades de cooptacdo: formal e informal. A cooptagéo
formal resulta da necessidade de se estabelecer a legitimidade da autoridade ou de tornar a
administracdo acessivel ao publico a que se dirige, e ocorre quando utiliza mecanismos
abertos e publicos, de modo a tornar o processo de insercdo de novos atores mais transparente,
sempre pautados nos parametros ou regras exigidos pela politica. J& a cooptacdao informal é
resultado da necessidade de ajustamento as pressdes de centros especificos de poder na
sociedade (Selznick, 1978).

O modelo de cooptacdo, segundo Gomes e Alves (2017) apresenta uma dualidade: a
primeira se pauta na objetividade de aprovacdo de leis que podem beneficiar a propria
comunidade, através da divisdo de responsabilidade e poder, criando comprometimento,
dificultando as criticas, dentre outros; o outro lado estd assentado na necessidade de os
cooptados agirem de forma a tirarem vantagem do coletivo, em prol de si mesmo, ou até
mesmo em eliminar potenciais ameacas.

A coalizdo, por sua vez, esta relacionada ao ato de unir forcas de modo a atingir um
mesmo objetivo. Zeitlin (1975, p. 47) afirma que a concepcao de coalizdo esta relacionada a
uma “liga momentanea entre elementos com interesses antagdnicos, para os quais as partes se
voltam depois de atingidos os fins desta espécie de liga”, que une duas ou mais pessoas com
finalidade de modificar o curso ou o resultado de algo. Para Abranches (1988, p. 27) a teoria
empirica das coalizoes “[...] permite identificar algumas questfes que ajudam a compreensdo
da intrincada dinamica politica e institucional associada a governos de alianga”, e de acordo
com lanoni (2017) teve seus estudos direcionados as diferentes areas de atuacdo politica, com
énfase no setor legislativo.

O processo de formagdo das coalizGes, segundo Abranches (1988), envolve trés
momentos tipicos. Inicia-se com a constru¢do de uma alianca eleitoral que requer negociacéo
em torno de diretivas programaticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas, e de
principios a serem obedecidos na formacdo do governo, apos a vitoria eleitoral. Apds,
acontece a constituicdo do governo, no qual predomina a disputa por cargos e Compromissos
relativos a um programa minimo de governo, ainda generico. Por fim, ocorre a transformagéo
da alianga em coalizéo efetiva, quando emerge, com toda forga, o problema da formulacéo da
agenda real de politica, positiva e substantiva, e das condi¢des de sua implementacéo.

As coalizdes sao formadas com diferentes finalidades, seja para unir forga ou dispersar
forca da oposi¢do ou ambos (lanoni, 2017). A importancia da coalizdo no ambiente politico se
assenta na capacidade decisoria dos governantes, ndo desconsiderando a sua atuacdo em
funcdo do povo. Caso contrario, qualquer coalizdo diferente disso é prejudicial ao
desenvolvimento de uma sociedade justa e equitativa. Contudo, observa-se que a coalizdo é
uma relacdo estabelecida de modo a obter maiores vantagens administrativas frente a politica,
seja ela municipal, estadual ou no pais. Sartorelli e Pires (2012) explicam que as coalizbes que
representam minorias, em muitos casos nao desempenhardo papéis decisorios no setor que
atuam porque a coalizao majoritariamente quantitativa “barra” sua funcao politica.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Nessa pesquisa € analisado o processo de votacdo da LOA em Ipiacu, um municipio
de pequeno porte localizado no Pontal do Triangulo Mineiro, em Minas Gerais, apontando o
modo como os vereadores se posicionam durante as votagGes, bem como expdem suas
motivagdes nesse processo decisorio. Para realizar a discussdo do tema proposto foi realizada
uma andlise qualitativa que segundo Gerhardt e Silveira (2009) se preocupa com aspectos da



realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na compreensdo e explicacdo da
dindmica das relagdes sociais. Quanto ao objetivo é uma pesquisa exploratoria.

Preliminarmente a coleta de dados a fim de responder ao problema de pesquisa, foram
solicitadas informacGes a secretaria da Camara Municipal para elaboracdo de fluxograma que
represente o processo de discussdo do PLOA no municipio, desde a formacéo da Comissao de
Orcamento e Financas ao processo de discussdo e aprovacdo do orcamento, de forma a
compreender todas as etapas de discussdo do PLOA.

Como procedimento para coleta de dados realizou-se entrevistas com dois vereadores,
considerando o maior e menor numero de mandatos, para compreender se as variaveis como
experiéncia, tempo de atuacdo no cargo, e escolaridade [formacdo] influenciam em suas
percepcdes sobre o processo de discussao e aprovacdo do or¢camento publico do municipio.
Buscou-se identificar em suas falas elementos que se inserissem em trés categorias: (i)
compreensdo; (ii) cooptacéo; e (iii) coalizao.

O roteiro semiestruturado de entrevista foi construido a partir da literatura utilizada
nesta pesquisa e no estudo de Silva (2021), e foi submetido ao Comité de Etica e Pesquisa.
Também houve a anuéncia para a utilizacdo de excertos de suas falas, mediante a assinatura
do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido. Embora o municipio possuisse a época da
realizacdo desta pesquisa um total de nove vereadores e 0 convite para a cessao da entrevista
tenha sido encaminhado a todos, apenas quatro vereadores aceitaram participar da mesma.
Devido ao critério de se considerar a formacdo e experiéncia do vereador, entre esses
vereadores apenas um com maior idade e tempo de mandato e outro com menor idade e
menor tempo de mandato foram entrevistados.

Para o tratamento das informacGes coletadas foi usada analise interpretativa para
discussdo dos trechos extraidos das atas e das respostas. Nessa discussdo 0s entrevistados
foram identificados por Vereador, seguido dos niumeros 1 e 2 para se referir aos entrevistados,
a fim de manter o sigilo e anonimato, e em observancia a Lei Geral de Prote¢do de Dados.

4 Campo de observacdo e as etapas de discussdo e aprovacdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual pela comissao responséavel

Conforme apresentado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
municipio de Ipiagu, localizado no Pontal de Tridngulo Mineiro, no estado de Minas Gerais,
possuia, no ano de 2022, uma populacdo de 3.775 habitantes (IBGE, 2024), dos quais 3.699
séo eleitores da comarca de acordo com o Tribunal Superior Eleitoral (Brasil, 2024).

As elei¢cbes no municipio, historicamente, sdo concorridas desde 1963 e o mandato
politico de prefeitos sofre alternancias entre os partidos do prefeito anterior e do prefeito
atual, bem como de seus apoiados. A vida politica do municipio apresentou momentos
conturbados entre os anos de 2007 e 2014, devido a cassacdo de trés mandatos politicos por
motivos eleitorais, o que levou a participacdo de 8 (oito) prefeitos em um periodo de 8 (oito)
anos, pois conforme as cassacdes ocorreram a prefeitura era assumida pelo presidente da
camara em exercicio até que a justica eleitoral marcasse e realizasse eleicdes extemporaneas.

Também no Poder Legislativo observam-se muitas candidaturas e nos ultimos pleitos
0 municipio tem elegido pessoas que antes ndo haviam exercido cargos politicos. No
quadriénio analisado nesta pesquisa, 2017-2020, a Prefeitura e a Camara Municipal de
Vereadores possuiam a composi¢do que pode ser observada na Tabela 1. Destaca-se que as
informagdes constantes na Tabela 1 s&o publicas e estdo a disposi¢do dos cidaddos tanto na
Prefeitura quanto na Camara de Vereadores, inclusive em placas e fotos instaladas no recinto
da Camara Municipal, e sua apresentacdo nesta pesquisa sdo violam a Lei Geral de Protecdo
de Dados (LGPD). Na Tabela os nomes sdo apresentados de acordo com a forma como 0s
politicos se apresentam aos municipes e divulgam em suas mensagens publicas.



Tabela 1 — Composicéo da Prefeitura e Camara de Vereadores para o quadriénio 2017-2020

Funcéo Nome riﬂdof II?/II?‘ Formacdo (Escolaridade) | Idade | Experiéncia
Prefeito | Leandro Luiz de Oliveira | PSD | PSD Tecnico em 43 2° mandato
Contabilidade
Carlos Henrique [Carlimdo | PR | PSD Graduan_do em 33 10 mandato
Iron] Engenharia Civil
José Divino Alves da Costa | PP PP Ensino Fundamental
. 49 6° mandato
[Bila] Completo
_ Franciele do Dedeca PR PR | Graduanda em Pedagogia 34 1° mandato
5 =
3 Marquinho do Bidé PSC | PSC Ensino Fundamental 39 1° mandato
> Incompleto
S Diomar Honbrio PSD | PSD | Ensino Médio Completo 46 3° mandato
Nilda Helena PR PR Ensino Médio Completo 53 2° mandato
Willian do Guim PSD | PSD Ensino Fundamental 32 1° mandato
Completo
Duca da Ambuléncia PSD | PSD | Ensino Médio Completo 53 3° mandato
Luiz da Nutricampo PSD | PSD | Ensino Médio Completo 61 1° mandato

*|.M (Inicio do Mandato); F.M (Final do Mandato).
Fonte: dados da pesquisa.

A Camara Municipal de Ipiacu constitui comissfes para a analise dos projetos de lei
encaminhados para votacdo, conforme determina a Lei Organica do Municipio. A cria¢do da
comissdo € feita por meio de indicacdo do presidente da camara eleito no ano de vigéncia.

Essa criacdo se da através da proporcionalidade de blocos partidarios, sendo um terco do total

dos membros do Poder Legislativo, trés vereadores com base no namero total de vereadores

do municipio (Ipiacu, 2013), cujos critérios constam da Figura 1.

Figura 1 — Fluxograma do processo de constituicdo da Comisséo de Orgamento
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Fonte: dados da pesquisa.

Inicio da atuacao na comissao




A comissdo é dada como permanente conforme a legislagdo do municipio, para
atuacdo durante todo o decorrer de um ano. Ao serem escolhidos, os vereadores podem se
considerar inaptos e recusar-se a fazer parte de algumas das comissdes instituidas. E
importante destacar que os componentes das comissdes sdo escolhidos pelo presidente da
Cémara. Porém a escolha do presidente da Camara é uma acdo politica e ja nesse momento de
formacdo da Comissdo de Orcamento ja podem ocorrer situac@es de coalizdo ou cooptacao.

A Céamara ao receber o PLOA faz seu encaminhamento a Comissdo de Orcamento e
Financas e ao setor juridico, para que seja analisado sua aderéncia ao PPA e a LDO. O fluxo
que retrata o processo de anélise e discussdo do PLOA no municipio é visto na Figura 2.

Figura 2 — Etapas de discusséo e aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual
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Fonte: elaboracédo propria (2022).



Os projetos de lei sdo sancionados apenas apds a aprovacdo unanime pela Camara.
Para essa aprovacdo faz-se necessario, portanto, a discussdo do PLOA que presume a
compreensdo do texto e conhecimento do PPA e da LDO.

4.2 Analise do posicionamento dos vereadores na discussdo e aprovacdo do PLOA a
partir das entrevistas

As entrevistas foram realizadas no més de outubro de 2021, mas devido a pandemia
do COVID-19 houve dificuldades para a realizacdo da entrevista com todos os vereadores.
Sendo assim, a escolha dos entrevistados foi definida com base em dois critérios, sendo: i)
experiéncia politica e ii) escolaridade. Buscou-se analisar se a experiéncia e escolaridade do
vereador poderiam influenciar em seu posicionamento e/ou sua percep¢do no momento de
analise e votacdo do PLOA.

Com relacdo a experiéncia politica, buscou-se representantes com maior e menor
tempo de atuacdo; ja no segundo critério, escolaridade, analisou-se a formacdo académica dos
atuantes. Inicialmente ambos os vereadores contaram sobre suas experiéncias como membros
do legislativo municipal e ficou claro que o conhecimento da vida publica foi sendo
construido ao longo de seus mandatos. Apos, solicitou-se que o0s entrevistados
compartilhassem suas experiéncias enquanto membros do legislativo e da Comisséo de
Orcamento e Financas. A atuacdo como membros dessa Comissdo é de dominio publico, e
fora confirmado previamente que apenas o Vereador 2 ja participou da mesma.

Com relacdo ao perfil dos vereadores o primeiro entrevistado, Vereador 1, é
graduando em engenharia civil, possui 34 anos e esta no 2° mandato. A entrevista ocorreu no
dia 15 de outubro, as 17h e 30min, com duracdo de 15 minutos e 48 segundos. O segundo
entrevistado, Vereador 2, possui 51 anos, seu grau de escolaridade é o ensino fundamental
incompleto, e esta no 7° mandato. A entrevista ocorreu no dia 21 de outubro, as 16 horas, com
duragéo 31 minutos e 16 segundos.

A formagdo da comissdo orcamentaria em lIpiacu leva em consideracdo a Lei
Organica Municipal e o regimento interno da Camara. Desse modo, ao questionar ao
Vereador 1 como se d& a criacdo da comissdo de orgcamento e quais os critérios utilizados para
essa formacdo, o entrevistado respondeu que “(...) geralmente os membros sao decididos
através do presidente da Camara. O presidente atual que escolhe os membros de cada parte
da comissdo”. A afirmagdo do respondente esta de acordo com a Lei Orgéanica Municipal e 0
regimento interno da camara.

Considerando que a atuacdo na comissdo depende do presidente da camara, o
Vereador 1 afirmou que ndo fez parte da comissédo de orgcamento em nenhum momento
durante seu primeiro mandato. Segundo o respondente, 0 motivo de ndo ter composto ou
participado da comissdo pode ter sido influenciado pela sua oposicdo partidaria a base do
prefeito. Essa acdo pode ser considerada um movimento de coalizdo, no qual uma base ou um
grupo de pessoas se unem para barrar a atuagdo de outras pessoas ou grupos, como observa-se
na sua fala:

E igual eu te falei. A escolha todo ano é feita pelo presidente da camara, no mandato
passado eu fui oposicdo do prefeito e a maioria dos vereadores que fazia parte dos
presidentes atual que era tudo da base do prefeito, entdo geralmente eles procuram
colocar os vereadores que era oposicdo do prefeito e (pequena pausa) em partes que
influenciam menos principalmente na parte de orcamento (...) (VEREADOR 1,
2021).



A discussdo do projeto orcamentario pela comissdo € importante para que seja
analisada as pretens@es financeiras do municipio. Ao perguntar ao Vereador 1 como ocorre 0
processo de discussdo do projeto de orgamento na comisséo, 0 entrevistado respondeu que:

Primeiro acontece o parecer juridico, 0 assessor da camara que é 0 noSso assessor
juridico recebe o projeto, vé se o projeto tem constitucionalidade, depois que esse
projeto passa pelo juridico ele é lancado para a comissdo onde tem o presidente o
relator e 0 membro, depois que € passado também pelas comissGes esse projeto é
levado em discusséo, levado em plenério e depois chega a votacdo entre todos os
vereadores (VEREADOR 1, 2021).

E possivel identificar que o entrevistado mesmo néo tendo participado da comisséo de
orcamento e finangas até 0 momento, compreende como ocorre todo 0 processo de analise e
posteriormente de votacdo do PLOA. O que também pode ser visualizado na fala do Vereador
2, que descreve as etapas da formacao da comissdo de or¢camento:

A comissdo (pausa) é formada pelo presidente, relator e 0 membro da comisséo (€).
Com base no regimento interno da cAmara municipal a nomeacdo do presidente
tanto do relator como do membro é feita por nomeacdo do presidente da cadmara, do
presidente da casa ao qual deve observar né a proporcional dos partidos politicos.
(VEREADOR 2, 2021).

Ao questionar o Vereador 1 se o processo de votacdo da PLOA sofre algum tipo de
influéncia do Executivo apontou:

[...] se eu te falar que ndo existe eu estaria mentindo. Porque o orgamento é uma das
partes mais importante para 0 executivo, é onde ele vai trabalhar para pagar suas
contas, seus fornecedores, pagar folha de salario, parte de educacdo, parte de saide e
nessa parte ai creio eu que o prefeito sempre busca sempre a base aliada dele [...].
(VEREADOR 1, 2021).

Ja na perspectiva do Vereador 2, observa-se que:

[...] a maioria das vezes na hora que o prefeito muito precisa do vereador é na hora
de uma suplementacdo... O ex-prefeito vinha nessa casa frequentemente, ja veio
varias vezes para trazer algumas explica¢cdes, mostrar algumas dulvidas, esclarecer
algumas duvidas pra nos vereadores que a gente tinha e as vezes pedir algumas
coisas e mostrar as dificuldades que o municipio estava passando [...] (VEREADOR
2,2021).

Com isso, observam-se diferentes atuacBes do executivo frente as necessidades
publico-administrativas. Segundo o Vereador 2, a sua participacdo junto a camara, as vezes,
se restringe aos momentos de suplementacgdo, para que a verba seja realocada a outro setor.
Nesse caso a atitude do executivo pode ser caracterizada como cooptacdo e coalizdo para
obter um maior nimero de pessoas que apoie suas politicas. Questionado ainda se o executivo
chega a buscar apoio pessoalmente junto aos vereadores respondeu que “com certeza ele
chama seus aliados, fazem reunides e até mesmo para que esses aliados acabem
influenciando outros vereadores que ndo fazem parte da Base se entendeu? Entdo eu acho
que ele usa isso mesmo [..].” Pode-se assim, analisar que o Executivo busca cooptar e coalizar
os vereadores quando é de seu interesse aprovar determinada parte do PLOA.

Ao justificar sua participacdo na comissdo de orgcamento o Vereador 2 afirmou que
“[...] eu ja participei, no entanto, de quase toda [as comissGes] que a gente S&o ano a ano a
presidéncia da camara (pausa) e a presidéncia das comissdes vai por ano também, eu sempre
fui, varia vezes presidente da comissdo de orgamento, de todas as comissdes eu ja fiz parte
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como presidente, membro, relator (...)”. Com 0 exposto, observa-se que o respondente atuou
em diferentes cargos da comissdo, 0 que contribui para sua compreensdo do processo
orcamentario. Questionado como ocorrem as etapas de discussdo do PLOA na comissao e se
as reunides para esse processo sdo pacificas, o Vereador 2 afirmou que:

[...] quanto ao protocolo dos projetos, ele [o PLOA] é destinado & nossa assessoria
juridica da camara municipal para parecer né e em seguida na proxima reuniao é
distribuida para as comissdes para parecer e sempre tramitara seja colocada em duas
secOes, duas votagdes. As vezes tem alguns projetos que s precisa de votagdo, mas
a maioria € em duas votacdes, e a gente relne, conversa, troca ideia, 0 que que €
melhor, se for preciso de fazer algumas ementadas todas as comissdes tém o poder
[...] (VEREADOR 2, 2021).

Ao questionar o Vereador 2 se ele ja buscou apoio junto a sua base aliada para analisar
0 PLOA, o entrevistado respondeu “sim, o Projeto de Or¢camento é analisado e discutido
Jjunto de todos os vereadores”, além de consultar a assessoria juridica para que a compreensao
do projeto esteja em concordancia com os principios legais.

A presenca de critérios para analise e aprovacdo de projetos pode facilitar a
compreensdo do gue esta sendo analisado, desse modo, ao perguntar ao Vereador 2 quais 0S
critérios ele considera ao analisar e aprovar o PLOA, respondeu que “desde que por exigéncia
legal, eu analiso a legalidade, constitucionalidade e o mérito da questdo™.

Levantado o questionamento sobre como os vereadores se portam quando enviam
emendas para 0 executivo e essas sdo vetadas, o Vereador 2 respondeu “[...] ja aconteceu
isso, as vezes, de a gente fazer algumas emendas manda para o prefeito e ele vetar, mas
chegando nessa casa de volta novamente a gente também pode derrubar o veto do prefeito
com maioria absoluta [..]) ”. Diante disso, observa-se 0 movimento de coaliz&o, uma vez que
em caso de haver veto por parte do executivo, os vereadores se unem para vetar o veto. O
processo descrito, inclusive esta em conformidade com o fluxograma das etapas do processo
de andlise e aprovacdo do PLOA descrito na Figura 1.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo apresentado buscou identificar o posicionamento dos vereadores, quando das
proposicdes de emendas e outras alteragbes no momento da discusséo e aprovacdo do
orcamento anual. Dentre os achados da pesquisa, observou-se que 0s entrevistados
compreendem como ocorre todo o processo de discusséo e aprovagdo da LOA, mesmo que
um deles esteja em seu segundo mandato. No entanto, constatou-se que quanto mais
experiente ¢ o vereador maior ¢ a sua “bagagem” e mais influente ele tende a ser, mesmo que
sua formacgdo ndo seja em nivel superior. Esse resultado é corroborado por Cunow et al.
(2012) que alertam para a dificuldade que os parlamentares de primeiro mandato enfrentam ao
deparar-se com um orcamento complexo, defendendo inclusive a reeleicdo porque a
experiéncia pode tornar os legisladores mais hébeis na formulacdo de politicas e na
representatividade politica.

Confirmou-se que o presidente da camara possui grande poder sobre as comissdes, ja
que a escolha dos membros é feita pelo préprio e ndo por uma votagcdo, mesmo que se respeite
a proporcdo partidaria esse fato tende a ser uma vantagem para 0 Executivo caso o presidente
da casa seja simpatizante ao prefeito, o que pode resultar em coalizdo e cooptacdo. Em relacédo
a essa questdo constatou-se que o presidente pode deixar de fora da comissdo de orgamento e
financas algum legislador que seja oposicao ao prefeito.

A coalizéo foi fortemente confirmada, pois mesmo sendo de partidos opostos ou de
bases contrarias, as falas confirmaram que os vereadores se uniriam para vetar ou dar énfase a
um determinado projeto ou emenda. Por fim, o posicionamento dos vereadores do Legislativo
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do municipio de Ipiacu, sujeitos dessa pesquisa, deram fortes indicios que h& cooptacdo e
coalizacdo por parte do executivo no processo de aprovacdao do PLOA, quando ha algum
projeto que seja de interesse do prefeito. Em sintese os resultados indicaram: (i) evidéncias de
cooptacdo e coalizdo; (ii) evidéncias que levam a crer que o executivo tende a interferir no
processo de votacdo da LOA; (iii) percepcdo positiva de que os entrevistados compreendem o
processo de discussdo e aprovacao da LOA,; (iv) percepcdo de que os vereadores quando de
interesse populacional, se aliam deixando de lado a rivalidade partidéria.

Tais resultados podem contribuir com a evolugdo de estudos sobre a tematica, no
sentido de se obter evidéncias em relagdo a forma de atuagdo do poder legislativo, pois
proporciona maior conhecimento no que tange aos posicionamentos de vereadores ao
analisarem, discutirem e aprovarem o0s projetos de lei orcamentéria, sobretudo em pequenos
municipios. Pondera-se, sobretudo, sobre a relevancia do rigoroso controle acerca do processo
de elaboracdo do Orcamento Publico, com o intuito de evitar falhas que possam comprometer
a adequada destinac¢ao dos recursos.

Como limitacGes desta pesquisa, destaca-se a realizacdo de entrevistas com apenas
dois vereadores. Entende-se que as experiéncias individuais ndo sdo generalizaveis e podem
ndo refletir o processo de discussdao de aprovacdo do or¢camento em outros municipios de
igual porte. Nesse sentido, a realizacdo de entrevistas até o atingimento de uma saturacao
pode corroborar e confirmar os resultados relatados nesta investigacdo. Entretanto mesmo
com a limitacdo apontada entende-se que a interpretacdo dos relatos permitiu observar
elementos que evidenciaram a compreensdo sobre o processo, bem como situacfes de
coalizéo e cooptacdo.

Sugere-se o desenvolvimento de pesquisas futuras a fim de ampliar as consideracfes
sobre tematicas relacionadas ao orcamento publico. Assim, estudos comparativos entre o
processo de discussdo e aprovacdo da LOA pelo Legislativo nas cidades que compdem a
microrregido do Pontal do Tridngulo Mineiro podem confirmar ou oferecer novas evidéncias
sobre os achados da presente pesquisa. Analises comparativas sobre a discussao do PLOA em
nivel estadual e municipal também é uma sugestéo que pode contribuir para as discussoes.
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